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Krzysztof Skotnicki*, Katarzyna Wlazlak™

Wprowadzenie

W dniach 21-22 pazdziernika 2014 r. w Lodzi odbyta si¢ Miedzynarodo-
wa konferencja naukowa Europa Wschodnia w XXI wieku. Polska — Ukraina:
partnerstwo regionow zorganizowana przez Miedzynarodowe Centrum Badan
Wschodnioeuropejskich Uniwersytetu Lodzkiego we wspolpracy z Wydziatami
UL: Studiow Migdzynarodowych i Politologicznych, Ekonomiczno-Socjologicz-
nym, Filologicznym, Prawa i Administracji oraz z Komisja Badan Integracji Eu-
ropy — Polska Akademia Nauk Oddziat w Lodzi.

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego byt organizatorem
samorzadowo-prawnej sesji tematycznej Regiony w prawie i praktyce. Monogra-
fia, ktorg oddajemy do ragk Czytelnikow, jest efektem wygloszonych na tej sesji re-
feratow, jak rowniez refleksji i przemyslen zainspirowanych dyskusja, jaka odbyta
si¢ podczas konferencji. Prezentowana publikacja stanowi wyraz indywidualnych
badan, pogladow i do§wiadczen siedmiu autorow — teoretykow i praktykdéw samo-
rzagdowych, ktorzy jednak doktadali takze staran, aby odzwierciedli¢ dominujace
w doktrynie stanowiska i wyktadnie przepiséw przyjeta w praktyce orzecznicze;j.

Autorzy publikacji postawili sobie za cel dokonanie analizy i oceny reform
prawa samorzadu terytorialnego i ksztattowania si¢ pozycji ustrojowej regionow
oraz praktyki ich funkcjonowania w Polsce i na Ukrainie, w tym w konteks$cie
doswiadczen innych panstw europejskich. Reaktywowanie samorzadu terytorial-
nego na poziomie gminy (1990), a nastepnie rozbudowa jego struktur w powiecie
i wojewodztwie (1998) stanowia jeden z najwazniejszych elementéw przemian
ustrojowych w Polsce, ktore mogg by¢ postrzegane takze jako przejaw zblizenia
naszych konstrukcji prawnych do rozwiazan zachodnioeuropejskich. Ogromnej
przy tym metamorfozie ulegta pozycja i rola wojewddztwa, ktdre z matego i nie-
zdolnego do realizacji polityki wlasnego rozwoju przeksztalcito si¢ w podmiot
samodzielny — regionalng wspolnote samorzadowa, wykonujacy zadania publicz-
ne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, za wlasne $rodki, zgodnie

" Prof. dr hab., Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu £.odzkiego.
" Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_0e9r_ebook

8 Krzysztof Skotnicki, Katarzyna Wlazlak

z ustawowo nadanymi kompetencjami. Wojewodztwo przestato pemi¢ funkcje
agendy rzadowej w terenie z sejmikiem wojewodztwa reprezentujacym gminy
wobec administracji rzadowej i ma wlasne, pochodzace z wyboréw organy, kto-
rych dziatalno$¢ podlega nadzorowi sprawowanemu przez panstwo z punktu wi-
dzenia legalnosci.

Na Ukrainie nie ma wprawdzie jeszcze pordwnywalnych instytucji samo-
rzadowych, planowana jest jednak znaczaca reforma ukrainskiego samorzadu
terytorialnego, w tym na poziomie regionalnym, tj. w odniesieniu do obwodow
bedacych odpowiednikami polskich wojewddztw. Obecnie w obwodzie samorzad
reprezentuje obnacna pada, ale jest to wladza niesamodzielna, a jej ograniczone
kompetencje i niewystarczajacy budzet na realizacj¢ przydzielonych zadan pod-
dawane sa szerokiej krytyce. W kontekscie coraz czg$ciej pojawiajacych sie pytan
o cele i kierunki reformy administracji regionalnej na Ukrainie mozna zastana-
wia¢ si¢ nad przydatnoscig i pozadanym stopniem wykorzystania w tym zakre-
sie polskich do$wiadczen. Funkcjonowanie regionow samorzadowo-rzadowych
w Polsce, mimo nieustannie dokonywanych licznych zmian prawa, opiera si¢ juz
bowiem na pewnych trwatych podstawach ustrojowych, chociaz kwestionowana
jest stusznos$¢ réznych konkretnych ustawowych rozwigzan, w tym dotyczacych
wewnetrznej struktury regionu, podziatu zadan i kompetencji migdzy panstwo
a region oraz pozostale jednostki samorzadu terytorialnego, zasad finansowania
czy zachowania wtasciwych proporcji migdzy samodzielnoscig regionu a stoso-
wanymi srodkami nadzoru.

Prezentowana w monografii dyskusja wymagata nie tylko przedstawienia
wlasnego — czesto krytycznego — stanowiska w waznych, a nieraz budzacych
kontrowersje kwestiach, ale rowniez wskazania pozadanych kierunkéw zmian le-
gislacyjnych. Autorzy podjeli réznorodng tematyke w szeroko rozumianym kon-
tek$cie regionalnym w prawie konstytucyjnym i administracyjnym, poczawszy
od zatozen ustrojowo-organizacyjnych i aksjologicznych: ksztaltowanie pozycji
ustrojowej wojewddztwa jako regionu samorzadowego (Michat Kasinski), decen-
tralizacja wladzy publicznej na Ukrainie — aspekt prawno-konstytucyjny (Oksana
W. Szczerbaniuk), wybory organéw samorzadu wojewodztwa, zagadnienia wy-
brane (Krzysztof Skotnicki); poprzez wybrane zadania i kompetencje regionow:
rozwoj kultury jako zadanie samorzadu wojewodztwa (Maria Karcz-Kaczma-
rek), prawny model wspotpracy zagranicznej samorzadu wojewodztwa (Katarzy-
na Wlazlak), specyfika prawna euroregionéw ze szczegdlnym uwzglednieniem
euroregionéw polsko-ukrainskich (Paulina Lazutka), az po kwestie nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu wojewodztwa (Ryszard P. Krawczyk).

Rozleglosc¢ i ztozonos¢ problematyki uniemozliwia przedstawienie wszyst-
kich, bardzo licznych i aktualnych jej aspektow. W naszym przekonaniu zebra-
ne w monografii opracowania wykazuja juz jednak w duzym i wystarczajagcym
zakresie doniosto$¢ prawnych i praktycznych problemow regionow, zarazem

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_0e9r_ebook

Wprowadzenie 9

pozostajacych do rozwigzania i ujawniajacych potrzebe kontynuowania debaty
naukowej. W imieniu wszystkich Autoréw wyrazamy nadzieje, ze ze wzgledu na
zakres podjetych rozwazan prowadzonych z r6znych punktéw widzenia, zrézni-
cowanie stanowisk, interesujace analizy i postulaty de lege ferenda, monogra-
fia przyczyni si¢ zarowno do pogtebienia wiedzy o regionach, jak i stanie si¢
asumptem do dalszych badan, refleksji i przemyslen przedstawicieli doktryny
oraz praktykow.
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Michat Kasinski*

Ksztattowanie pozycji ustrojowej
wojewodztwa jako regionu samorzadowego

1. Pojecie i typy regionu

Termin region wystepuje w wielu znaczeniach w roznych dyscyplinach na-
ukowych. W naukach geograficznych przez region rozumie si¢ umownie wy-
dzielony, wzglednie jednorodny obszar, odrdézniajacy sie¢ od innych obszaréw
okreslonymi cechami przyrodniczymi lub spoleczno-gospodarczymi. W naukach
politycznych i administracyjnych pojecie regionu z reguly odnosi si¢ do ustroju
administracji publicznej, stuzy oznaczeniu najwyzszej jednostki podziatu tery-
torialnego, wyodrebnionej przez ustawodawce!. Jest zrozumiate, ze w refleks;ji
naukowej praktykowanej w obrebie tych dyscyplin musza by¢ brane pod uwage
przyrodnicze (geograficzno-fizyczne) oraz spoteczno-gospodarcze podstawy wy-
odrebniania regioné6w. W doktrynie prawnej najsilniej akcentowana jest jednak
kwestia zdolno$ci prawnej podmiotow reprezentujacych region do dziatania na
rzecz jego interesow, w szczegolnosci w relacjach z centralnymi organami pan-
stwa. Konkuruja tu ze sobg dwa sposoby definiowania regionu.

W znaczeniu szerokim przez region rozumie si¢ najwyzsza jednostke po-
dziatu terytorialnego panstwa, charakteryzujaca si¢ duzg powierzchnig i znaczng
liczba ludno$ci oraz wzgledna jednolito$cia z punktu widzenia gospodarczego,
spolecznego i1 kulturowego, stanowigcg ogniwo posrednie migdzy panstwem jako
catoscig a innymi jednostkami w jego organizacji terytorialnej>. W znaczeniu
wezszym za region uznaje si¢ tylko taka najwyzsza jednostke terytorialna, kto-
ra jest wyposazona w pewien zakres wzglednej samodzielnosci dziatania wobec

" Prof. nadzw. dr hab., Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego.

U T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich,
Poznan 2005, s. 187.

2 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 53.
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centrum. Wymaga si¢ przeto, aby obok wymienionych cech region posiadat oso-
bowo$¢ prawa publicznego i cywilnego, a takze wladze publiczne niezalezne
od administracji rzadowej, uprawnione i zobowigzane do prowadzenia samodziel-
nej polityki gospodarczej, spotecznej i kulturalnej na rzecz interesu regionalnego
(polityki regionalnej), w szczegdlnosci — w celu zapewnienia rozwoju regional-
nego* Cechom regionéw w sensie szerokim odpowiadaly w zasadzie wszystkie
wojewodztwa na terytorium panstwa polskiego, zarowno w okresie miedzywo-
jennym, jak i przez caty okres po zakonczeniu Il wojny $wiatowej. Nie o kaz-
dym rozwigzaniu ksztattujacym model prawnoustrojowy polskiego wojewodztwa
w XX w. mozna natomiast powiedzie¢, ze spelnialo dalej idace wymagania, doty-
czace zakwalifikowania tej jednostki jako regionu w znaczeniu wezszym.

W zwigzku z tym dla celéw blizszej analizy statusu prawnoustrojowego wo-
jewodztwa jako regionu nalezy postuzy¢ si¢ proponowang w literaturze typolo-
gia, w ktorej Swietle wyrdznia si¢ region administracyjny (funkcjonalny), region
samorzadowy, region autonomiczny, a takze region federalny*. Kryterium roz-
réznienia jest charakter prawny regionalizacji, pojmowanej jako proces prowa-
dzacy do utworzenia regionu okre$lonego typu i rezultat tego procesu. Region
administracyjny (funkcjonalny) powstaje w wyniku terytorialnej dekoncentracji
administracji rzadowej, to znaczy przeniesienia niektoérych zadan tej administra-
cji ze szczebla centralnego na szczebel wojewodztwa. Jego wladze sg elementa-
mi systemu administracji rzadowej, pozostaja nadal w hierarchicznej zalezno$ci
od organéw centralnych, otrzymujac kompetencje do wzglednie samodzielnego
dziatania jedynie w §cisle oznaczonym zakresie zadan (funkcji).

Region samorzadowy powstaje w wyniku decentralizacji administracji pu-
blicznej, ma odrgbng od panstwa podmiotowo$¢ prawna. Jego wladze, w grani-
cach ustaw dzialajg samodzielnie, w szerokim zakresie realizujgc zadania na rzecz
interesu regionalnego. Nie sg one elementami systemu administracji rzadowe;j,
lecz wchodzg — obok wtadz samorzadu lokalnego — w sktad systemu ustrojowe-
go samorzadu terytorialnego. Sg wybierane bezposrednio przez mieszkancow lub
przez ich ciato przedstawicielskie i podlegaja demokratycznej odpowiedzialnosci
przed mieszkancami. Konstytucyjnie lub ustawowo oznaczone organy panstwo-
we sprawujg nad nimi jedynie ograniczony nadzor prawny (nad legalnoscia, wy-
jatkowo tylko nad celowos$cig dziatan).

Region autonomiczny jest instytucja konstytucyjnego ustroju politycznego pan-
stwa. W zakresie oznaczonym przez konstytucj¢ i na niej opartym statucie autono-
micznym jego organ stanowiacy typu regionalnego parlamentu moze wydawac akty

3 M. Elzanowski, M. Maciotek, P. Przybysz, Region jako instytucja prawnoustrojowa, ,,Pan-
stwo 1 Prawo”1990, nr 8, s. 60; J. Lemanska, Koncepcja samorzqdu wojewddztwa na tle porownaw-
czym, Krakow 2006, s. 17-18; K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicz-
nej, Warszawa 2010, s. 19—41; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 146—149.

4 Por. T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., s. 186—-191; K. Wlazlak, Roz-
woj regionalny jako..., s. 30-33.
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prawne rangi ustawowej, a jego organ wykonawczy ma pozycje¢ regionalnego rza-
du. Zakres samodzielno$ci poszczegdlnych regiondw autonomicznych bywa bardzo
zroznicowany, z reguly jednak jest ona znacznie wigksza niz w przypadku regio-
now samorzadowych, a tym bardziej regionow administracyjnych (funkcjonalnych).

Wymienione prawno-ustrojowe typy regiond6w moga wystepowac w panstwach
unitarnych jako nastepstwo ich regionalizacji. W panstwach federalnych wystepu-
ja ponadto regiony federalne, jako nastepstwo federalizacji, to znaczy rezygnacji
panstwa dotychczas unitarnego z wylacznosci wladzy suwerennej na catym swoim
terytorium i przekazania czgsci tej wladzy na rzecz regiondw, badz tez utworzenia
wspolnego panstwa przez suwerenne dotychczas jednostki polityczne, dzielace si¢
z panstwem swoja suwerennos$cia. Regiony federalne w rodzaju landow, kantonow,
republik zwigzkowych itp. nie wykonujg jednak wiadzy terytorialnej, lecz czgs¢
wiladzy panstwowej, ich funkcje majg odmienny sens polityczny.

We wspotczesnej Europie pozycja prawnoustrojowa regiondw jest znacznie
zroznicowana, co stanowi rezultat miedzy innymi odmiennosci warunkow przy-
rodniczych i gospodarczych, tradycji historycznych, stosunkéw narodowoscio-
wych i etnicznych itp. Stad tez trudno bytoby mowi¢ o jakim$ jednym wzorze
zachodnioeuropejskiego regionu, do ktérego mogliby nawigzywac¢ zwolennicy
regionalizacji panstwa dotychczas scentralizowanego. Tym niemniej — jak zauwa-
zyt J. Stugocki — w ostatnich kilkudziesigciu latach wystapito w Europie zjawi-
sko znacznego wzrostu znaczenia regionow, a ich rola w systemie panstwowym
ulega upodobnieniu, zwlaszcza w sprawach gospodarczych. Z drugiej strony na
ksztalt polityki regionalnej poszczegoélnych panstw coraz wigkszy wpltyw wy-
wierajg instrumenty polityki regionalnej Unii Europejskiej. Wyrazem tendencji
do wspolnego, uogdlnionego pojmowania roli regionu w systemie panstwowym
oraz w rozwoju stosunkow europejskich sa m.in. kolejne wersje projektu Europe;j-
skiej Karty Samorzadu Regionalnego’.

Wedlug zapisu zawartego w Karcie region powinien by¢ rozumiany jako
prawo i zdolnos$¢ najwigkszej terytorialnie jednostki wtadzy w obrebie kazdego
panstwa, majacej wybieralne organy, administracyjnie usytuowanej mi¢dzy rza-
dem centralnym i samorzadem lokalnym i posiadajacej prerogatywy, wynikajace
albo z samoorganizacji, albo typu zwykle przypisywanego rzagdowi centralnemu,
do zarzadzania na wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow zasadni-
czg czgscia spraw publicznych, zgodnie z zasadg subsydiarnosci (art. 3). K. Wlaz-
lak zwrocita uwage, ze w Karcie mowa jest wprost o regionie jako o ,,samorzadzie
regionalnym”, w ktorego zakresie miesci si¢ zaré6wno region samorzadowy, jak
i region autonomiczny oraz federalny. Nie chodzi tu bowiem tyle o nazwe, ile

5 J. Shugocki, Koncepcja regionu i zadan samorzgdu wojewodztwa w Polsce na tle europej-
skim, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, R. LXIII, z. 4, s. 1-2. Projekty Euro-
pejskiej Karty Samorzqdu Regionalnego przyjete zostaty przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych (organ Rady Europy) w 1997 1 2005 r. Dotychczas jednak Karta nie weszla w zycie.
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o propozycj¢ przyjecia zasady samorzadnos$ci regionalnej®. W tej kategorii nie
miesci si¢ natomiast region administracyjny (funkcjonalny), cho¢ mozna wskazaé
na tego rodzaju konstrukcje ustrojowe, do niedawna wystepujace w niektorych
panstwach europejskich (np. we Francji do 1982 r., w Polsce do 1999 r.).

2. Przedwojenne tendencje regionalizacyjne

W XX-wiecznej Polsce rywalizowaly wspomniane koncepcje regionu admi-
nistracyjnego, samorzagdowego i autonomicznego. W okresie prac nad pierwsza
konstytucja niepodleglego panstwa dyskutowana tez byta koncepcja jego federa-
lizacji, autorstwa Jozefa Buzka. Odrzucono jg jednak jako prowadzaca do rozluz-
nienia jedno$ci panstwowej i utrwalenia separatyzmu dzielnicowego’. Koncepcja
regionu federalnego — cztonu federacji nie miata odzwierciedlenia w zadnych re-
gulacjach prawnoustrojowych, jako ze wszystkie polskie konstytucje przyjmowa-
ly zasade panstwa unitarnego.

W okresie miedzywojennym wbrew zapowiedziom konstytucji marcowe;j ele-
menty samorzagdu wojewodzkiego wprowadzono de iure tylko w wojewodztwie
pomorskim i poznanskim, zas wojewodztwo $laskie uzyskalo status autonomiczny.
W tych wojewddztwach rysowat si¢ obraz pewnego dualizmu wptywow czynnika
rzagdowego i1 samorzadowego, ktory niewatpliwie sprzyjat tendencjom regionaliza-
cyjnym w wezszym, $ci§lejszym znaczeniu. Pozostate wojewodztwa to jednostki
utworzone w zasadzie wylacznie dla celéw administracji rzadowej. Funkcjonowanie
mechanizmow wiadzy byto tu prawie bez reszty zdominowane przez wojewodow-
-przedstawicieli rzadu sprawujacych z jego ramienia wladze panstwowa na obsza-
rze poszczegodlnych wojewodztw. Czynnikiem obywatelskim w mechanizmach
wladzy na tym szczeblu byly na obszarze bylego zaboru rosyjskiego quasi-samo-
rzagdowe rady wojewodzkie jako organy doradcze wojewodoéw. W wojewodztwach
potudniowo-wschodnich istniaty natomiast na niektorych terenach formy wywo-
dzace sie jeszcze z okresu zaboru austriackiego lub przejsciowe. Na obszarach tych
obowigzywata wprawdzie ustawa z 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego
samorzadu wojewodzkiego, a w szczegolnosci wojewoddztwa lwowskiego, tarno-
polskiego i stanistawowskiego. W praktyce wejscie w zycie tej ustawy niewiele
zmienilo — wobec niewydania ustaw konkretyzujacych jej przepisy. W rezultacie
nie bylo tam samorzadu wojewodzkiego z prawdziwego zdarzenia®.

¢ K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako..., s. 36.

7 J. Buzek (oprac.), Projekt konstytucji panstwa polskiego i ordynacji wyborczej sejmowej
oraz uzasadnienie i porownanie projektu konstytucji panstwa polskiego z innemi konstytucjami,
Warszawa 1918. Por. S. Krukowski, Geneza Konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 127.

8 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej Rze-
czypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006, s. 35-38.
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